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[摘要 ] 清初承袭明后期的“一条鞭法”, 对地方财政实行分级分类定额包干体制 , 同时大幅度删减地方财
政预算 , 使各级地方政府职能趋于萎缩。清中叶推行的“耗羡归公”与“养廉银”制度 , 原是为了弥补各级政
府办公经费之不足 , 但由于此后盛行“就廉摊捐”, 使之名存实亡 ; 另一方面 , 由于清后期对地方存留经费实行
全省统一结算制度 , 使基层政府失去了财政自主权。晚清地方财政主要依赖于捐纳与厘金 , 强化了地方政府的
某些职能 , 但同时也促进了绅商一体化 , 推动了基层社会的自治化进程。
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The Evolution of Local Finance and Government Functions in Fujian during the Qing Dynasty
The early Qing inherited the Ming policy of single whip reform , which created a quota system at each level of government ad2
ministration that simultaneously reduced local budgets and weaken capabilities at all levels of local government1 In the mid - Qing
the system of meltage fees (haokou guigong) and salary supplements (yanglian yin) was implemented to strengthen local govern2
ment but as these new policies were corrupted and they disappeared1 By the later Qing dynasty , all of Fujian Province had a cen2
tralized uniform budget system , and the local governments had lost their financial autonomy1 As a way out , during the late Qing
period , the local governments depended on donations and lijin paid by local merchants for their finances1 This strengthened effi2
ciency and performance of local government , but led to the integration of gentry and merchants1 Consequently , it also created a







例》② , 考察清代福建的地方财政体制 , 以期
有助于说明清代地方政府职能的演变。
《福建省例》为清代福建的地方行政法规
汇编 , 由福建省布政司陆续整理、编印 , 颁行
各属作为处理地方行政事务的基本依据。现存
版本大约刊行于同治末年 (约 1873 - 1874) ,
共收录例案 484 件 , 并按其内容分为 33 类。
大致说来 , 这些行政法规可以分为“内务”与
“公务”两大类 , 前者涉及各级地方政府的内
部事务 , 如公式例 (16 案) 、仓库例 (25 案) 、
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钱粮例 (4 案) 、奏销例 (3 案) 、交代例 (23
案) 、解支例 (4 案) 、俸禄例 (11 案) 、养廉
例 ( 21 案 ) 、捐款例 ( 14 案 ) 、恤赏例 ( 10
案) 、兵饷例 (14 案) 、邮政例 (45 案) 、差务
例 (5 案) 、铨政例 (18 案) 等 ; 后者涉及地
方公共事务 , 如税课例 (6 案) 、平粜例 (4
案) 、社仓例 (4 案) 、户口例 (13 案) 、田宅
例 (9 案) 、劝垦例 (3 案) 、当税例 (5 案) 、
科场例 (2 案) 、盐政例 (7 案) 、钱法例 (3
案) 、铁政例 (2 案) 、船政例 (36 案) 、海防
例 ( 9 案 ) 、修造例 ( 2 案 ) 、刑政例 ( 121
案) 、捐输例 (8 案) 、征收例 (17 案) 、缉匪
例 (4 案) 。另有杂例 16 案 , 除少数与“内
务”有关外 , 大多也可以归入“公务”的范
畴。这些例案的形成过程 , 约经历 120 年时
间 , 其中形成年代最早者为乾隆十七年
(1752) , 最迟者为同治十一年 (1872) ③。这就
是说 , 《福建省例》主要收录了 1752 - 1872 年
的福建省地方行政法规 , 反映了清代中后期的
地方行政状况 , 保存了各类地方行政法规的原

































目。因此 , 通过“存留”项目的分析 , 可以探
讨清代地方财政的基本构成。例如 , 乾隆《安




之需 , 如建进士牌坊、采购颜料、火药等 , 原
额编银 223 两 ; “经费”类项目主要用于各级
政府机构的经常性支出 , 如官吏和衙役的“俸
银”或“工食银”、办公材料及维修费等 , 原
额编银 1606 两 ;“驿站”类项目主要用于维持
官方的邮政及运输 , 如雇佣驿夫、养马等 , 原
额编银 50 两余 ;“支发”类项目主要用于各种
公共事务的支出 , 如科举、教育、治安、司





的是 , 当时的地方财政缺乏独立性与自主权 ,
中央及上级政府可以随时挪用或裁减。据乾隆
《安溪县志》记载 , 从清初至乾隆年间 , 该县
“存留”经费先后“奉裁”多达 1235 两 , 占原
编“存留”经费 2413 两的一半以上。至乾隆
中期 , 安溪县“实留”经费仅存 1177 两 , 其
中“支应”类项目 112 两、“经费”类项目 694
两、“支发”类项目 371 两 , 而原有“驿站”
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目看 , 主要为各级地方政府的雇佣人员与日常
办公经费。如安溪县 , 康熙元年“奉裁”的项
目有 : 知县衙门原设书办、库书、仓书共 14
名 , 工食银 86 两余 ; 典史衙门原设书手 1 名 ,
工食银六两余 ; 安溪县学原设学书 1 名 , 工食
银六两余。原在安溪县“存留”经费中编列的
兴泉道衙门吏书 5 名、泉州府衙门吏书 9 名、
泉州府同知衙门吏书 4 名、泉州府推官衙门皂








火药银 64 两余 , 司库盐钞拨剩银 46 两余 , 抚
院心红纸张银约 6 两 , 按院蔬菜烛炭银 6 两
余 , 兴泉道快手、皂隶共 7 名 , 泉州府马快
10 名、马快草料银 116 两余 , 泉州府经历衙
门皂隶 4 名 , 安溪县心红纸张银 20 两、修理
仓监银 20 两 , 灯夫 4 名 , 马快草料银 89 两
余 , 县学斋夫、门子共 5 名 , 县学训导、教谕
喂马料银各 12 两余 , 驿站夫马银 50 两余 , 按
院考校生员试卷茶饼银 2 两余 , 提学道岁考生
员试卷茶饼银 12 两余 , 本县攒造《朝觐须知》
等册工食银及新官到任等项银 2 两余 , 鞭春牛
等 2 两余 , 考试生儒进学花红等银 2 两余 , 季
考生员试卷茶饼银 10 两余 , 恤刑公费银 8 两 ,
管解军黄二册扛索盘缠银 4 两余 , 大比年科举
生儒卷录生盘缠银 20 两余。此外 , 尚有不少
“存留”经费项目曾一度被裁减 , 至康熙中叶
以后“复奉留给”, 但已比原额大为缩减。如
安溪县原设民壮 50 名 , 于康熙十七年全裁 ,
康熙二十二年复设 , 至雍正十三年复裁 22 名、
乾隆元年再裁 8 名 , 此后仅存 20 名。如果说 ,
清初大幅度裁减地方财政经费有其特殊的财政





40 两 , 安溪县各项官方祭祀仪式的经费从原
额 99 两余追加至 123 两余 , 乾隆三年又追加















溪县为例 , 乾隆年间每年额征耗羡银 1630 两 ,
已超过当时本县额定的“存留”经费。其中除
了拨给泉州府及福建布政司作为“公费银”之





实施不久 , 又以各种名义受到裁减 , 从而失去













窃照耗羡银两 , 本系随同正项征收 ,
原应随正批解 , 以副支送各官养廉及地方
公事之需 , 难容积压属库 , 致滋侵挪情弊
⋯⋯上年钦奉上谕 , 耗羡银两统行解司 ,
各官银两赴司支领 , 不准自收自支等因 ,
62
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钦遵在案 ⋯⋯为此 , 仰府州官吏照依院批
司详事理 , 立即飞饬所属各厅县并分征县
丞 , 嗣后起解地丁一千两 , 即随解耗羡银
一百二十两。倘仅解地丁 , 不并解耗羡 ,
定将现填解地丁内 , 如银一千两 , 以八百
八十两为正 , 以一百二十两作耗 , 分晰兑
收 , 批回立时驳换。再额征存留款内 , 应
随征耗羡银两 , 遵照单开银数 , 务于六月
内先行扫数填批驰解 , 立等兑收 , 以应各
官养廉及地方公用之需。该府州务须赶紧
催解 , 毋得徇延 , 致干未便。⑧
在当时 , 福建当局为了筹措各种额外的财政经








食 , 赴司领支”。至嘉庆四年 , 复奉上谕 :“州
县佐杂养廉及吏役工食 , 仍照旧例于征收耗羡




而 , 由于“存留”经费无关考成 , 这一改革受
到了福建各属的普遍抵制 , 以致“抗延不解”。




宴赏等项存留之款 , 无论欠解多寡 , 统就所解
地丁先行划完。”此次核定的“应行随正起解















总督批准 , 专门对此作如下规定 : “州县交代
案内有应领银款 , 或因未奉部复 , 或因司库无
款 , 不能遽放 , 暂行作抵之项 , 应于交代时由
新任详明立案 , 方可列抵。将来如有领不足
数 , 仍于经手之员名下按数追赔。倘新任未经
详明 , 混行接收 , 即着新任赔补。”⑩在此情况
下 , 继任官员为了明哲保身 , 大多不愿接管旧
帐 , 而只以本任新帐交代 , 时称“小交代”。
如此层层相因 , 遂至积案无从清理。道光二十
年间 , 福州知府禀称 :
伏查各属交代 , 竟有一县未结五、六
案之多 , 迟延六、七任之久 , 实为他省所
未有。推原其故 , 间有前任交抵款项纠葛
不清 , 短交各款会算未定 , 往往心存畏
避 , 以不结报冀可诿卸干系 , 仅将本任经
手银谷照册盘交 , 名曰“小交代”, 置前
任盘案于不问。而后来之员复以上手尚有
交款未清 , 藉不能越次结报 , 辗转延挨 ,
以为取巧图拓之计。卑府现在督算闽县交
代 , 该县各前任已有小交代四任 , 此任之
抵款即彼任之交款 , 彼任之交款即此任之
抵款 , 互相纠葛 , 稽核为难 ⋯⋯且漏交重
抵之款 , 后任查出续追 , 不特案牍徒烦 ,
辗转着追 , 更需时日。是交案之纠葛迟
延 , 多由于此。λϖ




空。如云 :“各属应领存司银款 , 宜暂行截止 ,
以杜取巧也。查各属存司未领银两 , 多有列抵
交款 , 若任随时领回 , 则交代抵款虚悬。今拟
将各属存司款项 , 已经列抵交代者不准具领 ,
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